CAPITULO |
OFERTAS DE SERVIGOS URBANOS:
O DEBATE GERAL

Introducao

Esta pesquisa aborda a questao da habitacdo sob o angulo da pro-
visdo de servicos urbanos. Um caloroso debate sobre quem deve prover
tais servicos, isto &, se o setor publico ou o privado, esta em curso. Esse
debate torna-se ainda mais complexo quando a provisdo dos diversos
componentes desses servicos, como o planejamento, o financiamento,
a execucao, a avaliacao, é desagregada. Ocorre que, teoricamente, cada
componente pode ser controlado por um determinado agente de ma-
neira independente do controle dos outros componentes. Por exemplo,
o planejamento da provisao de um determinado servico poderia ser feito
por um érgao publico, enquanto seu financiamento fosse feito por uma
empresa privada. Assim sendo, antes de abordar especificamente a analise
da provisao habitacional, é necessario se ter um panorama da discussao
sobre a provisao de servicos urbanos em geral. Isto é o que vamos apre-
sentar no presente capitulo.

Este capitulo se inicia com a explicitacdo dos conceitos basicos
relevantes para esta discussao, tais como servicos, bens, infra-estrutura,
provisdo, producdo. Em seguida, apresenta a discussao do setor publico
contra o privado como principal agente na provisao de servicos urbanos.
Posteriormente, discute o papel das ONGs e dos agentes comunitarios, e
em seguida os sistemas de provisao mistos. Para finalizar, apresenta uma
discussao sobre a questao da performance na provisdo de servicos urba-
nos. Assim, aqui esta exposto o campo geral de conhecimento no qual
se insere o objeto especifico desta pesquisa, preparando terreno para a
andlise da habitacdo, em particular, feita a partir do préximo capitulo.

O estudo da provisdao de servicos urbanos tem sido justificado
pela necessidade de se descobrir “quem deve prover o qué, sob quais
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circunstancias” Tal questao é pertinente porque, apesar dos grandes
investimentos em areas urbanas nas ultimas décadas, e da implementa-
¢ao de multiplos projetos com arranjos institucionais variados, o déficit
de servicos urbanos ainda é enorme. Embora seja dificil estimar qual a
proporcao dos 1,4 bilhdes de moradores de areas urbanas que nao sao
atendidos por servicos e infra-estrutura em suas casas ou bairros, estudos
de caso especificos demonstram que é comum encontrar-se de 30% a
60% da populagao vivendo em assentamentos ilegais, casas precarias ou
corticos, nos quais os niveis de infra-estrutura e de servicos estao entre
inadequados e inexistentes (Arrossi, s.d.).

Conceitos basicos

Com ointuito de guiar o leitor através deste e dos préximos capitulos,
a presente secao esclarece alguns conceitos basicos relativos a servigos,
bens, infra-estrutura, servicos publicos, provisao e producao.

Os itens utilizados pela sociedade para consumo direto (como ali-
mentos, vestuario, habitacao, etc.) e como elementos intermediarios na
cadeia de producéo (como fabricas, transporte de carga, etc.) podem ser
divididos em servicos, bens e infra-estrutura. Porém, a literatura apresenta
divergéncias a respeito dessa classificacdo, ou seja, sobre quais os itens
que seriam melhor definidos como bens, ou como servigos, ou como infra-
estrutura. O debate que o presente capitulo expde diz respeito a todas as
trés classes. Desse modo, para atender os objetivos desta pesquisa, nao
se faz necessario discorrer sobre as definicdes de cada uma delas, nem
propor novas conceituagdes. Assim, para simplificar, o presente capitulo
se refere sistematicamente a bens e servicos, o que inclui também infra-
estrutura, muitas vezes definida como as proprias redes fisicas para dgua,
esgoto, ruas, etc.

Um determinado grupo de bens e servicos é classificado na literatura
como publicos. De forma genérica, entende-se que o servico/bem publico
deve atender as necessidades coletivas, as quais variam consideravelmen-
te entre os diversos paises, entre as diversas realidades sociais, entre os
varios periodos histéricos.

Uma corrente de pensamento defende que a prestacdo de servicos
publicos é atribuicao primordial do governo e, até certo ponto, a sua pré-
pria razao de ser. Segundo esse ponto de vista, o Estado, na sua acepgao
ampla - Unido, Estado-membro e Municipio -, ndo se justifica sendo como
entidade prestadora de servigcos publicos aos individuos que o compdem
(ver, por exemplo, Meirelles, 1996). A instituicao, a regulamentacao, a
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execucao e o controle dos servigos publicos cabem sempre ao poder
publico, qualquer que seja a espécie ou modalidade. Se um determinado
servico ou bem é ou nao publico, no sentido acima mencionado, é objeto
de extenso debate, a ser tratado mais adiante.

Outro conceito relevante neste contexto, e que portanto precisa ser
esclarecido, é o de provisao, freqlientemente confundido com producao.
Producao corresponde ao ato fisico de fabricacdo (construcao, criacdo,
manutencao) e entrega de servicos. Ja a provisao corresponde ao conjunto
de acdes necessdrias para que a producao propriamente dita aconteca.
Assim, a provisao envolve decisdes sobre politicas e critérios de servigos,
sobre arranjos organizacionais, coordenacao, financiamento, autorizacao
e regulamentacao de produtores. Muitas vezes a produgao direta é con-
siderada uma etapa ou elemento da provisao, juntamente com as outras
etapas/elementos mencionados acima.

0 debate publico-privado

Uma vez esclarecidos os conceitos basicos a serem usados ao longo
do texto, o presente capitulo vai discutir os diversos argumentos encontra-
dos na literatura relativos a quem deve prover servicos e bens. A presente
secao lida com o debate entre os setores publico e privado.

0 setor publico

Antes de apresentar os principais argumentos a favor e contra a
participacao do setor publico na provisao de bens e servicos, é importante
ressaltar que o setor publico ndao é um setor monolitico, embora, em geral,
sua analise em relacdo a bens e servicos seja feita agregadamente. O setor
publico pode incluir departamentos de governo, agéncias de diferentes
niveis de governo e, ndo raro, instituicdes informais administradas pela
comunidade e por grupos de usuarios.

Diferentes formas de descentralizacao politica foram ou estdao sendo
introduzidas em paises diversos, incluindo paises da Europa, da América
do Norte, Africa, Asia e América Latina. As quatro varidveis mais freqiien-
temente identificadas sao a desconcentracao, a delegacao, a devolucao
e a privatizagao, sendo as trés primeiras relativo a mudancas totalmente
internas ao setor publico. Com tantos casos de descentralizacao em
andamento, assim como de formas diferentes de implementa-Ia, é dificil
generalizar sobre as razdes do sucesso ou do fracasso de casos particulares
de descentralizagao.
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Para Warren (1992), desde o come¢o da década de 60 os governos
metropolitanos tém sido o foco de reiterados debates entre os parti-
darios da centralizacdo e os defensores dos modelos descentralizados.
Os partidarios da descentralizacao argumentam que ela promove mais
responsabilidade e eficiéncia junto aos municipios, distritos e autoridades
especializadas de diferentes escalas, os quais interagem em caminhos
formais e informais, de forma a congregar as questdes externas tanto
positivas quanto negativas em uma determinada regiao. Por outro lado,
ha também evidéncias, tanto tedricas quanto empiricas, demonstrando
que governos de regides centralizadas podem otimizar a eficiéncia, a
eficacia e a igualdade dos servicos.

Argumentos a favor da participagao do setor pablico

Os governos urbanos podem proporcionar, direta ou indiretamente,
uma parte ou a totalidade dos servigos para moradores ou comerciantes
das cidades. Dentre as varias modalidades de servicos que podem ser
prestados pelos governos urbanos relacionadas por Davey (1992), des-
tacam-se: estradas, iluminacao de ruas, drenagem, provisao e tratamento
de 4gua, remocao de liquidos sujos, limpeza de tanques, coleta e dispo-
sicao de esgotos, educacao, hospitais, clinicas, servicos de ambulancia,
habitacao, manutencao de parques e jardins, livrarias, museus, corpo de
bombeiros, protecao contra o mar, transporte publico, servico de protecao
aos idosos, gas, eletricidade, correios, telecomunicagdes, etc.

Alguns autores, dentre eles Davey (1993), argumentam que o setor
publico deve ser responsavel pela producao de servicos em situacdes nas
quais a cobranca nado pode ser executada de forma generalizada, como
no caso do policiamento, do corpo de bombeiros, etc.; o grau de proveito
coletivo requer pelo menos uma estrutura paralela de provisao, como no
caso da educacao, dos cuidados com a saude, da coleta e disposicao de lixo
domeéstico; uma eficiente e generalizada provisao privada sob condicdes
de monopdlio ndo pode ser garantida, como no caso da oferta de dgua
e saneamento. Argumentam que a iniciativa privada simplesmente nao
tem interesse na provisao de determinados servicos de interesse publico,
em geral porque os custos dos investimentos necessarios sao demasiada-
mente altos em relag@o aos provaveis riscos ou taxas de retorno.

Uma corrente de pensamento defende que todos os cidadaos de-
veriam ter acesso a determinados servicos e bens, indiferentemente de
suas possibilidades de pagar o preco de mercado e de todos os beneficios
sociais que recebem. Defensores de tal ponto de vista argumentam que
0 governo precisa agir para prover esses servicos, muitas vezes denomi-
nados de mérito, porque o individuo nem sempre consegue julgar o que
seja melhor para ele ou para o proprio Estado. Educacao e saude estao
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tipicamente incluidos nesta categoria (Batley, 1994).

O papel do setor publico é também definido negativamente, isto
é, em termos do que as firmas privadas ndo podem, ndo poderdo ou nao
deveriam fazer. Isso mostra que o envolvimento do governo na sua oferta
tem vantagens positivas, principalmente quando se trata de compensar as
desvantagens do mercado. A administracao publica é chamada a aceitar
as dificuldades nos casos remanescentes.

Alguns servicos e bens sao, com freqiiéncia, descritos como sendo
naturalmente publicos, no sentido de que empresas privadas simples-
mente ndo poderiam presta-los de maneira adequada, por nao oferece-
rem competitividade. Os Unicos tipos de bens e servicos que deveriam
ser providos pela iniciativa privada sao aqueles nos quais a fornecedora
pode restringir 0 acesso dos usudrios que pagam pelos mesmos, como
no caso da dgua fornecida por caminhdes, do recolhimento de lixo com
pagamento na coleta, e dos servicos como as escolas, os centros de saude,
os Onibus, pelos quais a populagao paga ao usar. Muitos bens e servicos
nao podem ser providos nessas bases. Esse é o caso, por exemplo, da coleta
de esgotos, da drenagem e pavimentacao de estradas, do policiamento,
dailuminacdo de rua, da varredura, uma vez que o fornecedor ndo pode
restringir o uso desses beneficios somente aqueles que pagam por ele.

Argumentos contra a participacdo do setor publico

Essas idéias sao confrontadas por um conjunto de argumentos que,
ao contrario, julgam o setor publico inapto/inadequado para a provisao
de bens e servicos. Esse é o caso do pensamento dos economistas neo-
classicos, que propdem que as questdes de distribuicao de servicos seja
feita por intermédio da redistribuicdo da riqueza, deixando que o mercado,
através de caminhos inexoraveis, encontre formas eficientes de solucionar
a questao. Eles entendem que um tal mecanismo seja melhor do que a
interferéncia do Estado nas escolhas de mercado e no processo de oferta
e demanda. Os defensores da economia neoclassica e outras teorias re-
centes sobre o Estado responsabilizam-no pelo fracasso na provisao dos
servicos e infra-estrutura, argumentando que a falta de mecanismos que
garantam a competitividade de mercado é uma das razées essenciais de
sua ineficiéncia (Batley, 1996).

Kessides (1994), por sua vez, aponta que as decisdes dos provedores
publicos sao freqlientemente muito politizadas, o que é um problema.
Para o autor, um provedor de servicos eficiente e sensivel deve ter auto-
nomia administrativa e financeira para operar como um negdcio, e ndo
como uma burocracia.
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0 setor privado

Se o fornecimento de determinado servico cabe ao setor publico ou
ao setor privado é uma questao resolvida de maneira distinta em diferen-
tes paises. No entanto, muitos deles vém sendo pressionados a ampliar
o envolvimento do setor privado. Trés processos crescentes relativos ao
envolvimento do setor privado podem ser identificados: os programas
publicos de privatizacdo; a privatizacdo pragmatica e a privatizacao in-
formal ou unilateral (Batley, 1996).

A privatizacao programada ocorre quando o governo toma a decisao
politica de vender bens, franquiar toda a operacado ou contratar servicos
parciais no mercado atendendo a determinados aspectos. A privatizacdo
pragmatica ocorre quando a decisao inicial de envolver o setor privado
é feita devido a necessidade de um gerenciamento conveniente ou de
comandar o crescimento da comunidade. A privatizacao informal ocorre
quando a falta de servicos publicos permite que firmas privadas entrem
para suprir a deficiéncia.

A privatizacao dos servicos publicos deve ser considerada no contex-
to das politicas estruturais de descentralizacdo. Quando se trata de servicos
publicos, os conceitos de descentralizacdo e privatizacdo divergem. A
descentralizacdo se refere a transferéncia de responsabilidades e recursos
de um nivel de governo para o outro. A privatizacdo, por sua vez, é um
instrumento que o governo pode utilizar para aumentar a eficiéncia de
suas proprias fungdes, sem transferir a responsabilidade, que se mantém
publica (Rahi, 1994).

Assim como ha divergéncias em relacéo a participagao do setor pu-
blico na provisdo de bens e servicos, hd também argumentos divergentes
em relacdo a participacdo do setor privado nesse dominio.

Argumentos a favor da participacdo do setor privado

Davey (1992) apresenta cinco argumentos favoraveis a participacao
do setor privado na producéo de servicos: o mérito inerente ao empre-
endimento privado em termos da iniciativa de promover e quebrar a
concentracao de poder; a possibilidade de mobilizar recursos extras
de capital ou de know-how; a maior eficiéncia resultante da ameaca de
competicao, e da maior liberdade ou propensao para reduzir perdas ou tra-
balho improdutivo, recompensar performances, etc.; a desobrigacdo com
relacdo a procedimentos burocréticos rigidos; e a habilidade de realizar
economias de escala, particularmente por atuar em varias jurisdicdes.

De acordo com esse mesmo autor (Davey, 1993), algumas conside-
ragcdes gerais em relacdo a provisao privada de servicos podem ser feitas,
desde que se mantenha a devida cautela. Argumenta que a provisao
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privada é sempre possivel, e usualmente preferivel nos setores nos quais
os consumidores podem ser cobrados, e onde nao existem obstaculos
como os tecnoldgicos ou de escala de investimentos para operar servigos
paralelos oferecendo competicdo. Sdo exemplos disso a educacao e a
saude, dentre outros.

A entrada do setor privado, em muitos casos, ocorre em razao da
falta de capacidade do setor publico em atender a demanda local. Em
outros casos, o setor publico contrata o setor privado para oferecer um
determinado servigo ao invés de realiza-lo diretamente. Em termos ted-
ricos, os servicos privatizados sdo considerados eficientes por terem uma
administracdo rigorosa e, a0 mesmo tempo, uma flexibilidade para satis-
fazer a demanda, a qualidade de seus produtos ou servicos, e um estrito
controle de custos. Em algumas cidades, o setor privado tem desenvolvido
um importante papel fornecendo uma variedade de servicos basicos e de
infra-estrutura para as comunidades de baixa renda.

Argumentos contra a participagao do setor privado

Um primeiro problema com relagdo a participagao do setor privado
na provisao de bens e servicos é que as suposicoes feitas a esse respeito
raramente sdo conferidas. E o caso de afirmacdes como: as organizacoes
privadas tém capacidade para investir em instalagdes fisicas ou recursos
humanos necessarios para a execucao da tarefa; com a participacao
das organizac¢bes privadas, haverd alternativas de fonte de oferta e uma
escolha livre e honesta entre elas, ou seja, uma competicao genuina; o
fornecedor privado serd suscetivel e passivel de uma efetiva regulacao
por parte do governo (Davey, 1992).

Muitos paises que optaram pela privatizacao de servicos parecem
ter tomado suas decisdes nao com base em evidéncias concretas, mas por
razdes politicas ou pragmaticas, como afalta de recursos ou as dificuldades
de ampliar o servico (Batley, 1996). Porém, um servico privatizado nao faz
distincao entre clientes ricos e clientes pobres. Nos paises em desenvol-
vimento, isso significa que o pobre ndo pode se dar ao luxo de usar um
servigo privatizado que seja muito caro, a menos que mais alguém, em
geral o Estado, pague a diferenca entre o custo real e o pre¢o que o usu-
ario pode pagar .

Tomando como referéncia seus estudos sobre o processo de priva-
tizacdo ocorrido na Argentina, Pirez (1994) afirma que a privatizacdo
contribuiu para a concentracao econdmica da riqueza nao s6 dentro da
cidade como em toda a sociedade, e aponta duas possiveis razbes para
isso: 0s servicos permaneceram nas maos de quatro ou cinco dos mais
importantes grupos econdémicos do pais, alguns dos quais estao asso-
ciados a empresas estrangeiras; ou deixaram de cumprir uma funcdo de
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distribuicao econdmica dentro da cidade, ao tentarem excluir a populacao
de baixa renda. Ele aponta que muitas das cidades latino-americanas estao
divididas em distritos, com niveis de vida muito desiguais e com variagées
quanto a forma de gestdo urbana, diferencas essas que a privatizacao dos
servicos publicos tende a exacerbar.

O setor privado tem menos incentivo para fazer um investimento
permanente em dreas de baixa-renda, uma vez que nao existem garantias
de que a demanda por seus produtos ird continuar. Além disso, se a drea
tiver sido ilegalmente ocupada ou subdividida, ha ainda a ameaca de
expulsao dos moradores do assentamento. Nesse caso, o setor privado
ira preferir realizar suas acdes por meio de solu¢des alternativas, como o
abastecimento de dgua pelos caminhdes-pipa, ao invés da construcao de
uma rede de abastecimento de dgua, a menos que esta sejaempreendida
com a cooperacao e o estimulo do governo local.

Essa forma de venda de d4gua é comum no Terceiro Mundo. Ha uma
estimativa de que entre 20% a 30% da populacao do Terceiro Mundo seja
servida desse modo (Arrossi, s.d.). Estima-se que seus custos sao varias ve-
zes mais altos do que o fornecimento através das redes de abastecimento.
Além do preco, a falta de investimento pode afetar a qualidade do servico
oferecido. No entanto, para o setor privado isto importa pouco, uma vez
que a vantagem, ai, é o baixo risco do investimento. Assim, pode-se dizer
que a qualidade do servico provido pelo setor privado pode ser incerta,
especialmente se o governo local for demasiadamente fraco e com poucos
recursos para garantir um controle efetivo sobre ele.

Sabe-se também que existem varios entraves inerentes a privatiza-
cao de servicos, dentre eles a dificuldade de se cobrar; de se fixar niveis de
preco corretos; a importancia de se avaliar a demanda; a falta de crédito
para investimento; e os problemas de incentivo para realizar investimentos
de longo prazo.

Por outro lado, determinadas formas de servicos sdo “monopdlios
naturais’, uma vez que bens e servicos como os sistemas de abastecimento
de dgua ou as redes de distribuicao de energia elétrica sdo construidas
e tornam-se de responsabilidade de uma Unica empresa. E virtualmente
impossivel uma outra empresa construir outro sistema de abastecimento
de dgua ou novas redes de distribuicao de energia elétrica, para competir
se a qualidade néo estiver boa ou o preco demasiadamente alto (Habitat,
1996).

Do ponto de vista politico, uma desvantagem da participacao do
setor privado é a reducao da transparéncia. Outra seria a perda dos bens
publicos se estes sao vendidos abaixo do seu real valor. Um terceiro as-
pecto, ja ressaltado, é a dificuldade de garantir que areas ocupadas por
familias de baixa renda recebam infra-estrutura basica e servicos.
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0 publico no privado

Independentemente das possiveis vantagens da privatizacao para
um determinado caso, ou da sua implantacédo efetiva, o setor publico
tem sempre um papel a desempenhar no processo de provisao. Dentre
as razoes para a intervencao do setor publico destacam-se: controlar o
abuso do monopdlio, para informar ou subsidiar consumidores; garantir
que aquele que poluiird pagar os custos acarretados por tal poluicdo; ad-
ministrar a oferta de bens publicos. Para diferentes servicos em diferentes
contextos existirdao motivos distintos para os governos estarem envolvidos,
e isso implica uma diversidade de niveis e formas de envolvimento.

Na pratica, os servicos publicos privatizados sdo ineficazes, e isso
se deve, em grande parte, as novas demandas da administracdo sobre
os administradores desses servicos. Segundo Batley (1994), as principais
dificuldades encontradas pelos governos nos paises em desenvolvimento
para estabelecer e manter regras adequadas para administrar a prestacdo
de servicos privatizados dizem respeito a: falta de alternativas de mercado;
dificuldades das circunstancias subjacentes; falta de preparacdo do gover-
no para assumir novos papéis; necessidade de diagnéstico diferenciado,
caso por caso; valorizacdo da forma de intervencao estatal e capacidade
governamental; falta de clareza das idéias relativas ao desenvolvimento
estratégico institucional; falha no julgamento do limite da capacidade
de endividamento; baixa qualidade dos projetos, que contém objetivos
pouco claros, termos de referéncia vagos e erros na escolha dos prepa-
rativos para distribuicdo da assisténcia técnica; selecdo dos consultores
estrangeiros mal realizada e inadequada qualificacdo dos consultores
locais; falha na selecdo dos candidatos e complementos para treinamen-
to e mal uso do corpo técnico de treinadores; e, finalmente, supervisao
inadequada dos projetos, um fator encontrado em mais da metade dos
projetos analisados. Portanto, o Estado tem que desenvolver novos ser-
vicos de treinamento administrativo, criar condicdées de mercado e, se
possivel, controlar o progresso dos servicos recentemente privatizados,
oferecendo assisténcia técnica se necessario.

Assim, conclui-se que atualmente a privatizacao reforca a neces-
sidade da competéncia, da responsabilidade e da eficacia da acao dos
governos, de forma a assegurar que as companhias privadas manterdo a
qualidade e a garantia da provisdo adequada dos servicos.

A complexidade da provisao

A discussdo apresentada até agora revela que estd longe de haver
um consenso sobre qual seria o agente adequado para prover servicos
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e bens, se o publico ou o privado. Além disto, alguns autores misturam
caracteristicas do setor de provisao publico com caracteristicas do setor de
provisao privado, como no caso de bens comuns e bens pagos (ver figura
1). Ainda, os servicos e bens sdo diferentes entre si, variando no tocante a
exclusividade, rivalidade, monopdlio, escala, informacao, mérito, dentre
outros. Servicos complexos também podem ter diferentes caracteristicas
em diferentes estagios do processo de oferta, como a geracao de energia
elétrica e, venda de instrumentos que podem ser competitivos enquanto
a transmissao for monopolizada.

Figura 1 - Bens Publicos e Bens Privados

fundo comum bem privado “puro”
T ° compra de alimentos e
T terra comum
T tratamento de céancer e
aumento ligagdo de agua e

da concorréncia
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educagdo primaria
e redes abastecimento agua
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bem publico aumento da exclusdo > > bem pago
“puro”

Fonte: BartLey, 1994.

Apesar dessas dificuldades, a reflexdo tedrica tem a virtude de tra-
zer essas consideragdes a tona, forcando-nos a identificar razdes para a
intervencao. Para diferentes servicos em diferentes contextos nacionais
existirdo diferentes razdes para o governo estar envolvido, e isso implica
diferentes formas e niveis de envolvimento.

0S “novos” atores sociais

Até aqui foram apresentados os principais elementos do debate
atual sobre a provisao de servicos e bens. Apesar de a literatura relevante
se concentrar nos setores publico e privado, é preciso observar que a
atuacgdo de agentes do chamado setor voluntdrio vem crescendo muito
nos ultimos tempos, o que faz com que sua inclusao neste debate seja
fundamental. O setor voluntério é composto basicamente por dois tipos
de agente: as ONGs e as comunidades de base.
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As ONGs

As Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs) sdo fundagdes e
sociedades civis juridicamente constituidas sem fins lucrativos. Quando
reconhecidas como sendo de utilidade publica, essas entidades podem
receber recursos orcamentarios e também contribuicdes, que podem ser
deduzidas do imposto de renda do doador.

Durante as décadas de 60 e 70, as ONGs na América Latina ocuparam
um estreito espaco entre as comunidades locais e as institui¢des formais
no campo dos servicos sociais e da promocao do desenvolvimento local.
Governos de paises do Hemisfério Norte, assim como determinadas Fun-
dacbes, ndo desejavam dar assisténcia aos governos ou partidos politicos
autoritarios do Hemisfério Sul. Assim sendo, eles estavam preparados
para dar suporte as ONGs locais, que freqlientemente trabalhavam com
grupos comunitarios.

Em alguns paises do Hemisfério Sul, as ONGs ajudaram a manter o
pluralismo politico ao darem apoio a entidades comunitarias da socie-
dade civil. Em outros, ajudaram as comunidades locais a permanecerem
politicamente ativas, de forma a manter os governos autoritarios sob
pressdo popular. Nesses paises, aimportancia dos trabalhos das ONGs nas
comunidades organizadas cresceu consideravelmente com a retomada
da democracia (Habitat, 1996).

Estima-se que o niumero de ONGs no mundo cresceu, entre 1970 e
1989, de 2.300 para 24 mil. Esse crescimento, em nimero e importancia,
principalmente no paises do Terceiro Mundo, esta em parte associado a
uma deterioracdo da situacdo econdmica, social e das crises politicas ocor-
ridas nesses paises na recente década, e a falta de habilidade dos governos
em encontrar alternativas viaveis de desenvolvimento (Arrossi, s.d.).

Uma outra razdo para o crescimento do nimero de ONGs na América
Latina é a prépria falta de representatividade dos governos. Os gover-
nos militares habitualmente forcavam a saida de muitos profissionais e
académicos, tanto do governo quanto das universidades. Alguns desses
profissionais acabavam encontrando, dentro das ONGs, um novo empre-
go. La eles tinham reconhecimento por seu trabalho. Com a retomada da
democracia, muitos desses profissionais comecaram a trabalhar em em-
pregos publicos ou voltaram para eles, trazendo consigo sua experiéncia
de trabalho nas ONGs.

Uma terceira razao a ser apontada é o crescimento e o amadureci-
mento da tomada de consciéncia sobre questdes sociais, tanto por parte
de profissionais quanto de nao-profissionais, que encontram no trabalho
junto as ONGs os meios necessarios para aprimorar esse conhecimento.

O papel das ONGs na provisao de servicos em areas urbanas de
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baixa renda merece ser destacado, uma vez que as analises dos niveis de
pobreza baseadas apenas na questao dos rendimentos sdo inadequadas:
os niveis de pobreza urbana sao muito mais altos do que essas analises
sugerem. Além disso, é reconhecido que governos de grandes cidades
investem mais em areas ricas do que em pequenos centros ou distritos
onde predomina a populacao de baixa renda, a qual recebe pouco ou
mesmo nenhum investimento em servicos (Hall, 1996).

Apesar de o trabalho das ONGs estar atualmente estabelecido em
muitas sociedades do Terceiro Mundo, a ponto de muitas terem obtido
reconhecimento internacional, raramente as ONGs tém sido capazes de
trabalhar numa escala tal que elas tenham um impacto significativo na
reducao da pobreza. Somente em poucos paises ou em determinadas
cidades as ONGs ou grupos de ONGs conseguiram alcangar um nivel de
atuacdo significativo junto as camadas mais pobres. Na América Latina,
por exemplo, é muito comum encontrar ONGs trabalhando com comu-
nidades de baixa-renda na constru¢ao de poucas dezenas de unidades
habitacionais. A necessidade de se mudar a escala de impacto é um dos
correntes desafios enfrentados por todos aqueles que tentam desenvolver
programas que irdo alcancar um grande nimero de pessoas, sem perder
as qualidades inerentes a um projeto de pequena escala (Arrossi, s.d.).

Duas objec¢oes freqlientemente feitas as ONGs precisam ser aponta-
das. A primeira é que o custo administrativo das ONGs é por demais alto.
Entretanto, os nimeros demonstram que esse argumento é falso, pois
eles evidenciam que dos 816 projetos de ONGs que foram aprovados
desde o come¢o, em 1990, até novembro de 1992, somente 14% tinham
um custo administrativo alto, superior a taxa de 20% geralmente aceita,
enquanto 76% dos projetos estavam com seus custos administrativos
abaixo de 15%.

Em alguns paises, como, por exemplo, em Bangladesh, avalia-se
o papel das ONGs de um modo negativo. A critica recai principalmente
sobre o excesso de burocracia individual, as praticas politicas condenaveis,
e o intelectualismo de seus membros. Institucionalmente questiona-se,
além dessas criticas, a duplicacdo de papéis, a sobreposicao, a falta de
coordenacao, etc. Sabe-se que algumas dessas criticas tém uma certa
dose de verdade. Outras, entretanto, sao indevidamente generalizadas e
sem substancia (IDPN, 1994).

Até recentemente, existia uma grande lacuna entre as ONGs e 0s
setores publico e privado, uma vez que as ONGs preferiam ficar afastadas
deles, provavelmente por acreditarem que esses grupos ou instituicoes
nao estivessem comprometidos com o desenvolvimento urbano. Essa
atitude representou um equivoco por parte das ONGs, o que ajudou nao
s6 a criar confusao e suspeita sobre suas atividades, como também a
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incentivar ainda mais determinados comentarios que prejudicaram sua
imagem. Uma das alegagdes apontadas contra as ONGs, por exemplo,
é que elas estdo envolvidas com o financiamento de grupos e partidos
politicos sem representatividade. Tal critica, entretanto, indica claramente
uma falta de informacdo por parte de quem a aponta. Com a retomada
do movimento democratico na década de 90, questdes como essa foram
esclarecidas de forma consideravel.

Uma outra critica que tem provocado incOmodo para as ONGs diz
respeito a questao da legitimidade e da responsabilidade. Tais criticas
tornam as ONGs vulneraveis, dada sua dependéncia de fundos externos e
sua incapacidade de mobilizar ou criar uma base de recursos alternativos/
internos (Hall, 1996). Uma objecdo a ser levantada aqui é se a legitimidade
e a responsabilidade das ONGs deveriam ser questionadas somente em
funcdo desse contexto de financiamento, ignorando seu compromisso
com a populagao e os servicos a ela prestados.

Como um grupo da sociedade civil, as ONGs deveriam desenvolver
linguagens, estratégias de trabalho e objetivos comuns conjuntamente
com as lutas da sociedade civil em favor da democratizacdo e do de-
senvolvimento da sociedade como um todo. Este seria certamente um
caminho para as ONGs criarem uma imagem positiva de si mesmas e com
isto serem melhor aceitas (IDPM, 1994 apud Tandon, 1994).

Finalmente, é interessante notar que, em alguns paises do Terceiro
Mundo, o crescimento numérico das ONGs esta sendo encorajado pelos
préprios governos locais. Uma razao para isso é o reconhecimento do
crescente volume de recursos que estao sendo oferecidos para as ONGs,
ou para as parcerias entre governo e ONGs, por agéncias internacionais
de desenvolvimento (Arrossi, s.d.).

As comunidades de base

Os servicos publicos dificilmente conseguem cobrir uma area tao
extensa quanto seria necessario. Assim, familias e comunidades sao for-
cadas a tomar suas proprias providéncias para obter abastecimento de
agua, coleta de esgotos, depdsitos de lixo e outros servicos em regides
onde a cidade cresce rapidamente.

E possivel que a principal vantagem do envolvimento comunitario
na provisao de seus préprios servicos seja o seu profundo conhecimento
das caracteristicas e das necessidades locais. Assim, mesmo que um servico
seja provido por uma agéncia publica, firma privada ou ONG, a consulta
a comunidade e sua participacdo sao recomendaveis. O envolvimento
direto da comunidade em parte da provisao de um determinado servico,
ou em toda ela, é benéfico por garantir a oferta do mesmo, principalmente
quando nao existem outras opgdes para seu provimento, seja de carater
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publico, privado, ou por meio das ONGs. Porém, diversas criticas a esse
envolvimento tém sido apontadas:

- Aparticipacdo comunitaria é muitas vezes romantizada. Corre-se
o risco de haver o controle de poder por meio de elites locais.

- A comunidade nao tem conhecimento técnico suficiente para lidar
com etapas complexas como financiamento, gerenciamento, producao
propriamente dita, etc.

- O trabalho comunitario, na verdade, constitui uma sobrexplo-
racdo. Além de executar as suas atividades profissionais, os membros de
tais comunidades sao obrigados a usar as suas horas livres para trabalhar
na provisao de servicos — ao contrdrio, por exemplo, dos setores da po-
pulacao que recebem servicos do Estado, ou podem comprar 0s mesmos
do setor privado.

- A comunidade sé consegue substituir o governo na provisao de
determinados servicos em uma escala pequena.

Os sistemas mistos

Na verdade, grande parte da provisao de servicos urbanos em
paises em desenvolvimento é mista, envolvendo dois ou mais agentes.
Batley (1996), por exemplo, afirma que o Estado em geral participa, de
uma maneira ou de outra, nem que seja apenas para regulamentar um
determinado servico, mesmo que tal regulamentacao seja pro forma.
Sabe-se que existem poucos servicos urbanos sem algum tipo de atri-
buicao justificando um interesse governamental, se é que ha algum. Por
outro lado, a provisao publica pura, sem qualquer envolvimento privado,
é também dificil de se justificar, por motivos técnicos relacionados com
as caracteristicas dos bens e servicos.

O Banco Mundial sugere, por exemplo, o processo de desagrega-
¢ao de servigos. A idéia é que, se o processo de producao e entrega sao
considerados separadamente, somente alguns de seus aspectos irao
requerer intervengao publica. Assim, a energia elétrica para as industrias
pode ser verticalmente desagregada, separando a producao, que pode
facilmente ser competitiva, da distribuicdo, que pode ser monopolizada.
Alternativamente, pode-se também promover a desagregacao horizontal
quando, por exemplo, um servico puder ser quebrado geograficamente,
como a oferta de 4gua na Inglaterra, ou por categoria de servico, como a
opgao por transporte de carga em oposicao ao transporte de passageiros
nos trens. Isto permite a comparacao entre performances e promove a
concorréncia para reduzir o custo de entrada, e, portanto, a possibilidade
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de competicao por um lugar no mercado.

O Banco Mundial descreve quatro extensas opgoes institucionais
para alocar responsabilidades de propriedade, financiamento e opera-
¢do e manutencao de servicos, a saber: operagao e propriedade publica;
propriedade publica e operagao privada; operacgao e propriedade priva-
da; provisao pela comunidade ou pelo usudrio. Existem também outras
combinacdes possiveis de serem realizadas de forma a garantir a provisao
de servicos urbanos (ver, por exemplo, a Tabela 1).

Performance

Ao falarmos de performance em servigos urbanos, devemos enten-
der que estamos fazendo uma comparacdo entre servicos em cidades
diferentes. E possivel realizar uma comparacéo entre cidades de diferentes
paises, desde que sejam levadas em conta as diferencas politicas, os graus
de desenvolvimento do setor privado e os niveis de riqueza de cada um
deles (Batley, 1996).

O custo unitario de diversas formas de infra-estrutura e servicos é
muito baixo quando fornecidos para todos dentro de uma determinada
area, como é o caso da pavimentacao de estradas e ruas, da iluminagao
de ruas, do fornecimento de energia elétrica, do abastecimento de agua
e sistemas de drenagem. Em muitos casos, pode-se alcangar maior
economia por meio da provisao simultanea de dois ou mais servicos: a
coleta de lixo fica muito mais barata e facil se a estrada for pavimentada;
os sistemas de drenagem funcionam melhor onde existe coleta de lixo,
e os sistemas de abastecimento de dgua precisam de sistemas comple-
mentares de drenagem.

Tabela 1 - Arranjos Institucionais e Servigos Apropriados

Arranjos Institucionais

Fatores Favoraveis ao
Arranjo Selecionado

Exemplos de Servigos
Apropriados

Provisdo Estatal “Pura”

O governo assume
total responsabilidade
por todos os aspectos
da provisdo (apesar
da subcontratagdo ser
possivel)

Casos de bens e servigos
com tendéncia para
monopolio, larga escala e
externalidade alta

Agua, sistema de esgoto,
tratamento de lixo,
educacgdo sobre saude

Provisdo Comunitaria

A comunidade e a
vizinhanga assumem a

responsabilidade pela
provisdo.
Bens e servigos publicos

de pequena escala e
limitada abrangéncia ao
redor da comunidade.
Melhoramentos no bairro,

agua e drenagem de uso
comunitario, estradas
locais.
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Provisdo Privada
Licenciada

O governo assume

um papel minimo

de licenciamento de
fornecedores privados.

Nos casos de bens e
servigos privados com
baixa externalidade.

Taxis, mercados,
transporte publico, feiras
livres.

Responsabilidade e
Propriedade Estatal
com Producgao Privada

O governo paga privados
- trabalhadores, servigos
ou gerenciamento - para
encarregarem-se de
operagdes e manutengdes
especificas por cinco anos.
Conveniente para bens

e servigos publicos.

Contrato pressupde a
divisdo do processo de
produgdo e a capacidade
de governo de controlar
os contratados.
Trabalhos publicos,
manutengdo de

equipamentos e
servigos administrativos
(relatérios de servigos,
computadores etc.).

A Responsabilidade
Final é do Governo
e a Operativa dos
Produtores Privados

Contratos de /ease por
dez anos. O detentor
do contrato assume a
responsabilidade de
inanciar a manutengao.

PressupGe-se
exclusividade, a
capacidade de firmas para
financiar investimentos

e tolerar riscos; a
capacidade do governo

de supervisionar o
comprimento dos
contratos.

Provisdo de agua, gas,
eletricidade, mercados,
transporte publicos.

Parceria entre
Provedores Publicos e
o Setor Privado

Unido de parceiros

Unido de investimentos
Joint Ventures na qual os
distintos papéis do setor
publico e privado sdo
combinados.

Onde existe interesse
mutuo em projetos que
tém a possibilidade de
oferecer retorno do
investimento; o setor
privado precisa que o
governo cubra os riscos
e faga investimentos
basicos. O setor publico
espera por beneficios
publicos por parte de
investimentos privados.

Aquisigdo e
desenvolvimento de
terras para habitagdo e
comércio, etc.

Subsidios Publicos
para Consumo Privado

O governo subsidia o
consumidor, autorizando-o
a comprar bens e servigos
privados, fornecendo
vales que permitem

aos beneficiados a

livre escolha dentro do
mercado; permitindo ndo
pagar taxas.

O aumento do consumo
de bens privados acarreta
beneficios e provisdo
privada mais eficiente.

Alimentacgdo, habitagdo,
servigos basicos de saude.
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Controle do Uso pelo
Provedor Publico

O usuario participa da Bens e servicos publicos e drenagem comunitarias,
gestdo do servigo e do de pequena escala e com vias e escolas locais.
bem recebido. forte diviséo de interesse

entre os usuarios.
Melhorias no bairro, dgua

Provedor Publico
dentro do processo de

mercado
Paga pelo servigo No caso de bens e Terra, habitagao,
recebido. servigos que possuam transporte publico, dgua e

caracteristicas privadas, energia medidos.
onde o consumo pode

ser ligado a capacidade

de pagar e onde existem

importantes consideragdes

quanto a redistribuicdo.

Fonte: BartLey, 1994.

De acordo com Simon (1994), o critério de eficiéncia é mais facilmen-
te entendido quando aplicado em organiza¢des comerciais que tém fins
lucrativos. Em tais organizacdes, o critério de eficiéncia tem por objetivo
selecionar qual alternativa ird promover o maior retorno de capital para
a organizacdo. Para Paproski (1993), o uso de critérios de performance
em governos urbanos, no entanto, pode contribuir para o processo de
integracdo das diferentes partes de um sistema de governo de forma a
vencer dois dos mais freqlientes desafios das politicas de desenvolvimen-
to: a integracao e a implementacao.

Segundo o autor, critérios de performance implicam normas e cri-
térios que devem ser reconhecidos como um valor, e também implicam
acoes em potencial, dependendo de como elas sdo compreendidas e usa-
das pelos grupos de atores dentro do sistema. Assim, o desenvolvimento
e o uso de critérios de performance para governos urbanos podem ser
importantes e Uteis para avaliar e orientar atividades dentro do sistema.
De maneira geral, esses critérios deveriam referir-se a consideragdes espa-
Ciais, organizacionais e culturais, e também a observagdes econdmicas e
ambientais. Esses critérios deveriam incluirimportantes conceitos como a
eficiéncia, o crescimento, a pobreza, a reducao, o acesso, as consideracdes
ecoldgicas, a eqliidade e as adaptagoes culturais.

O uso de critérios de performance em diferentes aspectos do gover-
no fornece uma estrutura para apreender, entender e executar mudancas
no sistema. A performance de estruturas e processos organizacionais espe-
cificos refere-se a possibilidade de identificar se os arranjos organizacionais
afetam a prestacao de servicos e como o fazem. Este serd um dos aspectos



44

da organizagao nos quais a capacidade precisa ser considerada. Deve-se
tentar avaliar a performance dos arranjos dos servicos comparando-os
entre si — operando lado a lado, em outra parte ou anteriormente num
mesmo pais. Nessa direcao, deverao ser considerados entao:

- A realizagao de arranjos organizacionais: se os arranjos organi-
zacionais estdao operando como pretendido; se e como estao sendo
executados;

- A execucgao dos objetivos politicos;

- O cumprimento dos motivos técnicos para a intervencao;

— A eficiéncia técnica dos servicos providos;

- A qualidade do servico provido;

- A eqliidade do servico provido.

Concluséo

Este capitulo apresentou uma discussao geral da provisao de ser-
vicos urbanos, preparando assim o terreno para a analise especifica e
subsequiente da habitacao. Foram apresentados os principais argumen-
tos a respeito de que agente(s) deve(m) ou ndo prover servigos urbanos
em geral. Ficou claro que esta longe de haver um consenso a respeito
de um modo de provisao genérico que seja melhor ou ideal. Ainda, que
é também dificil identificar/criar critérios para avaliar performance que
sirvam indiscriminadamente para os servicos em geral. Um caminho de
pesquisa promissor para produzir dados e resultados relevantes para o
atual estado-da-arte é compartimentar a andlise por servico e também por
contexto. Isto justifica a contribuicdo da presente pesquisa, que aborda
especificamente o servico/bem habitacdo no contexto brasileiro.



